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Krytyczne uwagi
o nomenklaturze kontroli celno-skarbowej
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Streszczenie. Artykul ma na celu wykazanie trafnosci tezy, ze uregulowanie w ustawie o KAS kon-
troli celno-skarbowej jest wadliwe z punktu widzenia poprawnosci jezykowej i zasad techniki pra-
wodaweczej. Osiggniecie tego zamierzenia badawczego wymaga zastosowania do analizy materiatu
zrédlowego przede wszystkim wyktadni jezykowo-gramatycznej, ktéra jest podstawowa dla metody
dogmatycznej w naukach prawnych. Ustalenia dokonane w ten sposéb znalazty takze potwierdze-
nie we wnioskach sformutowanych w wyniku zastosowania metody prawniczej semiotyki. Nazwy
terminéw prawnych powinny by¢ tworzone w sposéb racjonalny i nie powodowaé szuméw infor-
macyjnych, ktére utrudniaja komunikowanie si¢ legislatora z adresatem przepiséw prawnych. Jednak
nomenklatura kontroli celno-skarbowej nie spetnia tego standardu.

Critical remarks on the nomenclature of customs and fiscal control

Keywords: customs and revenue control, National Revenue Administration, nomenclature

Summary. The article aims to demonstrate the accuracy of the thesis that the regulation of cus-
toms and fiscal control in the Act on National Revenue Administration is flawed from the point of
view of linguistic correctness and principles of lawmaking technique. Achieving this research goal
requires the use of primarily linguistic and grammatical interpretation, which is basic for the dog-
matic method in legal sciences, to analyse the source material. The findings made in this way were
also confirmed by the conclusions drawn as a result of the method of legal semiotics. Names of le-
gal terms should be created rationally and not cause information noise that hampers the legislator’s
communication with the addressee of the legislation. However, customs and fiscal control nomen-
clature do not meet this standard.

1. Uwagi wprowadzajace

Kontrola celno-skarbowa to okreslenie ustawowe, ktére zostalo wprowadzone
do systemu prawa polskiego stosunkowo niedawno, gdy weszla w zycie ustawa
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o Krajowej Administracji Skarbowej!, czyli 1 marca 2017 r.2 Nie wystepuje ono
w innych porzadkach prawnych ani nie bylo dotychczas stosowane w Polsce.
Swiadezy to o jego nowatorskim rodowodzie. Pojecie ,kontrola celno-skarbowa”
zostalo wprowadzone na potrzeby postepowania legislacyjnego, w trakcie ktérego
procedowana byta koncepcja zmiany struktury organizacyjnej administracji resor-
towej podlegtej Ministrowi Finanséw?. Przyjeto zalozenie konsolidacji administra-
¢ji podatkowej, celnej i kontroli skarbowej przez wprowadzenie nowej kategorii
organéw Krajowej Administracji Skarbowej i ich aparatu pomocniczego*. Zmiany
organizacyjne polegaly na konsolidacji struktury organizacyjnej administracji sta-
nowigcej aparat pomocniczy Ministra Finanséw. Stopieni ujednolicenia dotychczas
odrebnych organéw podatkowych, celnych i kontroli skarbowej jest jednak zréz-
nicowany w zaleznosci od ich umiejscowienia w terytorialnej strukturze organiza-
cyjnej. Na poziomie regionalnym charakteryzuje si¢ wigkszym zaawansowaniem
niz w przypadku lokalnych organéw i ich urzedéw®. Dyrektorzy izb administracji
skarbowej® przejeli kompetencje dyrektoréw izb celnych i skarbowych’. W tym
przypadku mozna wigc uzna¢, ze nastgpita petna unifikacja regionalnych organéw
resortu finanséw. Natomiast na poziomie lokalnym nie doszlo do pelnego ujed-
nolicenia, lecz do zmniejszenia liczby podstawowych typéw organéw. Przed re-
forma z 2017 r. organami pierwszego stopnia byly: dla administracji podatkowej —

! Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej, t.j. Dz.U. z 2022 r.
poz. 813 ze zm., powotanej dalej jako ustawa o KAS.

2 Zob. art. 1 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Ad-
ministracji Skarbowej, Dz.U. z 2016 r. poz. 1948 ze zm., powolanej dalej jako p.w.KAS.

3 Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, druk sejmo-
wy nr 826 z dnia 3 czerwca 2016, Sejm VIII kadencii, , s. 3, 4.

4 Szerzej zob. A. Gorgol, Komentarz do art. 11, [w:] Ustawa o Krajowej Administracji Skarbowej.
Komentarz, red. L. Bielecki, A. Gorgol, Warszawa 2018, s. 58, 59.

5 Organami KAS pierwszej instancji sa naczelnik urzedu skarbowego i naczelnik urzedu cel-
no-skarbowego. Por. art. 11 ust. 1 pkt 51 6, art. 27, art. 28, art. 28a, art. 32, art. 33, art. 33a ustawy o KAS
oraz art. 13 § 1 pkt 1i 1a ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, t.j. Dz.U.z 2021 1.
poz. 1540, ze zm., powolanej dalej jako o.p. Nazwa obu naczelnikéw zawiera bezposrednie nawia-
zanie do ich aparatu pomocniczego, ktérym sa urzedy. W ustawie o KAS s3 one okreslane mianem
jednostek organizacyjnych KAS. Zob. art. 36 ust. 1 pkt 4 i 5 ustawy o KAS.

¢ Por. art. 25 ustawy o KAS i art. 13 §1 pkt 2 o.p.

7 Zob. art. 160 p.w.KAS. Warto w tym miejscu zasygnalizowaé, ze w przywolanym przepisie
uregulowano przeksztalcenia ustrojowe aparatu pomocniczego organu, a nie bezposrednio organéw.
Rozwigzanie to nie jest prawidlowe z punktu widzenia konstytucyjnego standardu praworzadnosci,
ktéry jest skierowany do organu wiadzy publicznej, nakazujac mu dzialanie na podstawie i w gra-
nicach obowigzujacego prawa. Zob. art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 1., Dz.U. 21997 r., Nr 78, poz. 483 ze zm., powolanej dalej jako Konstytucja RP. Wynika z tego
wniosek, ze urzedy nie maja wlasnych zadan, uprawnien i obowiazkéw, ktére powinny by¢ ustawo-
wo przyporzadkowane do organu, przy ktérym dziataja.



Krytyczne uwagi o nomenklaturze kontroli celno-skarbowej 11

naczelnik urzedu skarbowego®, administracji celnej — naczelnik urzedu celnego’
oraz dyrektor urzedu kontroli skarbowej dla administracji kontroli skarbowe;j!?. Ten
trializm zostal obecnie zredukowany do dualizmu. Obok naczelnika urze¢du skar-
bowego funkcjonuje bowiem nowy organ — naczelnik urzedu celno-skarbowego.
Juz sama jego nazwa trafnie wskazuje, ze zastgpil on naczelnika urzedu celnego
i dyrektora urz¢du kontroli skarbowe;.

Zmiany organizacyjne nie powinny by¢ postrzegane jako cel ,sam w sobie”,
oderwany od zadan, kompetencji i funkcji podmiotéw administrujacych. Maja one
instrumentalny, stuzebny charakter wobec tych uwarunkowan. Nie dziwi zatem, ze
ustawa o KAS okresla nie tylko zamkniety katalog organéw tej administracji, ale
takze rozgranicza ich zadania i wlasciwos¢. W demokratycznym panstwie praw-
nym wszelkie organy wiadzy publicznej powinny dziala¢ zaréwno na podstawie
oraz w granicach obowigzujacego prawa, jak i w formach przez nie regulowanych!!.
Kontrola celno-skarbowa jest instrumentem koniecznym do zapewnienia prawi-
diowego dzialania tych organéw resortowej administracji podleglej Ministrowi
Finanséw, ktére wykonuja funkcje kontrolng wobec podmiotéw umiejscowio-
nych na zewnatrz tej struktury organizacyjnej. Z faktu uregulowania tej procedu-
ry w ustawie o KAS wynika konkluzja, ze monopol prawny na jej stosowanie maja
tylko organy KAS. Natomiast dla samorzadowej administracji podatkowej kontrola
celno-skarbowa jest bezprzedmiotowa, gdyz nie maja one zadnych zawigzanych
z nig wlasnych zadan i kompetencji. Warto zauwazy¢, ze naczelnik urzedu skar-
bowego moze zawrze¢ porozumienie z jednostkami samorzadu terytorialnego lub
ich zwigzkami w sprawie przekazania im do realizacji niektérych swoich zadan!2.
Stanowi ono zrédlo zadan powierzonych organowi administracji samorzadowe;j’.
Jednak ten instrument nie ma znaczenia dla wykonywania kompetencji z zakresu
kontroli celno-skarbowej. Wynika to z faktu, ze nie kazdy organ KAS jest organem
tej kontroli. Naczelnik urzedu celno-skarbowego ma taki status', lecz nie moze
zawrze¢ porozumienia w sprawie powierzenia wykonywania czesci swoich zadani®.

8 Zob. art. 7 pkt 4 ustawy z dnia 10 lipca 2015 r. o administracji podatkowej, Dz.U. z 2015 r.
poz. 1269 ze zm.

9 Zob.art. 9 ust. 1 pkt 4, art. 20 i art. 20a ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r o Stuzbie Celnej, t.j.
Dz.U. 22016 1. poz. 1799 ze zm. w zw. z art. 13 § 1 o.p. w brzmieniu sprzed 1 marca 2017 r.

10 Zob. art. 8 ust.1 pkt 3 ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej, t.j. Dz.U.
22016 r. poz. 72 ze zm. Dyrektor urzedu kontroli skarbowej nie byt organem podatkowym, ale miat
kompetencje takiego organu.

1 Por. art. 2 i art. 7 Konstytucji RP.

12 Zob. art. 30 ust. 3 ustawy o KAS.

B3 Szerzej patrz A. Gorgol, Porozumienie w sprawie powierzenia zadari Krajowej Administracji
Skarbowej, [w:] Prawo administracyjne dzis i jutro, red. . Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2018,
s.222-231; A. Gorgol, Komentarz do art. 30, [w:] Ustawa..., op. cit.,s.134-137.

14 Zob. art. 61, art. 79a, art. 80 ust. 1, art. 87 ust. 3 ustawy o KAS.

5 A. Gorgol, Komentarz do art. 34, [w:] Ustawa..., op. cit., s. 154.
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Natomiast naczelnik urzedu skarbowego nie jest organem tej kontroli. Oznacza to,
ze trescig zadan przez niego powierzonych do wykonywania poza strukturg KAS
nie mogg by¢ kwestie zwigzane z kontrolg celno-skarbows.

Pojecia jezyka prawnego wykorzystywane sa do formulowania tresci przepiséw
aktu prawnego. Organ wiadzy prawodawczej ma duzy zakres uznania legislacyjne-
go. Moze wprowadza¢ do systemu prawnego pojecia niewystepujace w polszczyz-
nie, zmienia¢ ich powszechne znaczenie lub nadawac im w drodze chociazby fikeji
i domniemywan prawnych przeciwstawne desygnaty w stosunku do tych, ktére sa
normg jezyka polskiego. Jednak w procesie tworzenia prawa ograniczajga go zasa-
dy przyzwoitej legislacjil®. Maja one zrédlo przede wszystkim w konstytucyjnym
standardzie demokratycznego pafistwa prawnego i opartym na nim orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego'”. Okreslane sg takze mianem zasad techniki prawo-
daweczej'®. Odgrywaja wazna role w wyborze takiej, a nie innej nomenklatury pojeé
jezyka prawnego. Okreslenia ustawowe nie moga wprowadza¢ w blad, ani stwarza¢
probleméw w interpretowaniu przepiséw oraz ich stosowaniu. Wybér ich nazew-
nictwa powinien by¢ nieprzypadkowy, ale $wiadomy i racjonalny, gdyz sa to cechy
kazdego postgpowania legislacyjnego!.

W niniejszym artykule przyjeto zalozenie badawcze, ze okreslenie , kontrola cel-
no-skarbowa” nie spetnia wymagan przyzwoitej legislacji. Wykazanie prawdziwosci
tej tezy wymaga zastosowania metody dogmatycznej do analizy materiatu Zrédto-
wego. Poczynione w ten spos6b ustalenia zostang takze skonfrontowane z wnio-
skami umotywowanymi metoda semiotyczna, ktéra poszukuje znaczen wyrazéw
uzytych w tekscie prawnym. Punktem wyjscia do analizy aktu prawnego jest jego
wyktadnia jezykowo-gramatyczna. Natomiast wyktadnia systemowa i celowoscio-
wa odgrywaja role wazna, ale uzupelniajacg uscisleniu lub skorygowaniu wynikéw
tej podstawowej metody interpretacyjnej. Dla sformutowania krytycznych uwag
o nomenklaturze kontroli celno-skarbowej nie ma potrzeby odwolywania si¢ do
metody poréwnawczej w znaczeniu wertykalnym, gdyz — jak juz wspomniano —

16 Zob. np. J. Kulicki, Zasady przyzwoitej legislacji w procesie tworzenia prawa podatkowego,

»2Analizy BAS”2010, nr 4(29), s. 4; S. Wronkowska, Zasady przyzwoitej legislacji w orzecznictwie Try-
bunatu Konstytucyjnego, [w:] Ksigga XX~lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, red. M. Zubik,
Warszawa 2006, s. 671-689; T. Zalasinski, Zasada prawidlowej legislacji w poglgdach Trybunatu Kon-
stytucyjnego, Warszawa 2008, s. 185-192; G. Koksanowicz, Zasada okreslonosci przepiséw w procesie
stanowienia prawa, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2014, nr 22, s. 473.

17 S. Butajewski, Zasady prawidlowej legislacji podezas tworzenia aktow prawa miejscowego w Pol-
sce, ,Studia Prawnoustrojowe” 2015, nr 29, s. 32.

18 Jest to okreslenie jezyka zaréwno prawnego, jak i prawniczego. Kluczowe znaczenie dla jego
uregulowania ma zalgcznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie zasad techniki prawodawczej, t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 283 ze zm., powolany dalej jako
z.t.p.

9 Zob. §1 z.t.p.
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to nazewnictwo jest typowo polskie. Z kolei metoda historyczna postuzy jedynie
do zobrazowania uwarunkowan uregulowania tej procedury w ustawie o KAS.

2. Nomenklatura kontroli celno-skarbowej
w Swietle metody jezykowo-gramatycznej

Okreslenie kontrola celno-skarbowa ma charakter w wysokim stopniu specjali-
styczny. Przemawiajg za tym stwierdzeniem trzy argumenty. Po pierwsze, anali-
zowane wyrazenie nie jest stosowane w ogélnym jezyku polskim. Po drugie, jak
juz wspomniano, stanowi pojecie jezyka prawnego i prawniczego. Po trzecie, ma
konstrukcj¢ zlozong, gdyz poza rzeczownikiem ,kontrola” wyst¢puje nietypowe
zlozenie stowotworeze ,,celno-skarbowa”. To wlasnie ten element nomenklatury
doprecyzowuje istote procedury kontrolnej, nadajac jej cechy wiasne. Powinien on
zatem sygnalizowac i wyjasniac jej istote.

Ustalenie, ze kontrola celno-skarbowa jest okresleniem specjalistycznym, ma
wazne implikacje legislacyjne. Zasada techniki prawodawczej jest nakaz postugi-
wania si¢ poprawnymi wyrazeniami jezykowymi w ich podstawowym i powszech-
nie przyj¢tym znaczeniu?®. Niewatpliwie ograniczeniem swobody legislacyjnej jest
obowigzek doboru takich oznaczeni stownych, ktére sa poprawne pod wzgledem
jezykowym. Jednak tres¢ tego prawotwoérczego standardu nie jest skonkretyzo-
wana w tym sensie, ze nie przywolano w nim, nawet w sposéb przyktadowy, jakie
sa przejawy poprawnosci jezykowej. Wynika z tego wniosek, ze konstruowanie
poje¢ jezyka prawnego nie moze ograniczac si¢ tylko do aspektéw leksykalnych,
syntaktycznych, frazeologicznych. Tekst prawny powinien by¢ logiczny, przejrzy-
sty i zrozumialy dla jego adresata®. W postepowaniu legislacyjnym kluczows role
odgrywa racjonalno$¢ postugiwania si¢ pojeciami jezykowymi w taki sposéb, aby
podmioty interpretujace tres¢ przepiséw mogly odkodowaé komunikat zawarty
w takiej wypowiedzi normatywnej. Interpretator ustala sens okreslenia jezykowe-
go. W przypadku wyrazenia zlozonego, a takim jest ,kontrola celno-skarbowa”,
wystepuje konieczno$¢ stosowania nakazu poprawnosci jezykowej w odniesie-
niu do zaréwno calego pojecia, jak i poszczegdlnych jego sktadowych elementéw.
Komunikat prawotwoérczy dozna zakiécenia i stanie si¢ niezrozumialy, gdy ozna-
czenie danego zbioru wyrazéw jest wadliwe. Niepoprawnos¢ jezykowa moze by¢
takze spowodowana bledami w doborze wszystkich, niektérych lub pojedynczych
wyrazéw uzytych w nomenklaturze instytucji prawnej. Maja one wlasne znacze-
nia, ale pozostaja w réznego rodzaju wzajemnych relacjach znaczeniowych, aksjo-

20 Zob. § 8ust.1zt.p.
2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 marca 2001 r., K 24/00, OTK ZU nr 3/2001,
poz.51.
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logicznych i funkcjonalnych. Brak spéjnosci tych powiazan nalezy uznaé za prze-
jaw niepoprawnosci jezykowe;.

Komunikat prawny jest skierowany do powszechnego adresata, a nie tylko do
profesjonalnego prawnika, ktéry ma specjalistyczng wiedz¢ na temat odkodowywa-
nia norm prawnych zawartych w jednostkach redakcyjnych ustawy. Z tego powodu
uzyte przez legislatora okreslenia jezykowe powinny mie¢ znaczenie podstawowe
i powszechnie zrozumiale, a wigc wystepujace w ogdélnym jezyku polskim. Pojecie
»kontrola celno-skarbowa” nie spelnia wiec przywolanego standardu przyzwo-
itej legislacji. Jak juz wspomniano, ma on posta¢ nakazu prawotwérczego. Jednak
w drodze wnioskowania prawniczego mozna uznaé, ze wynika z niego réwniez
zakaz stosowania w prawie specjalistycznych wyrazéw o znaczeniu odbiegajacym
od norm ogélnej polszczyzny. Zaréwno prawny nakaz, jak i zgodny z nim funk-
cjonalnie prawniczy zakaz majg ograniczony zakres obowigzywania. Stosowanie
ich w sposéb bezwzgledny naruszaloby konstytucyjny standard przyzwoitej legi-
slacji. Potoczne pojecia jezyka polskiego moga by¢ niewystarczajace do formulo-
wania komunikatu, zwlaszcza gdy konstruowane s3 nowe, specyficzne instytucje
prawne, a brakuje powszechnie zrozumiatych okresleri na odwzorowanie ich isto-
ty?2. Wyjatek ten ma zastosowanie do kontroli celno-skarbowej. Zasadnos¢ zasto-
sowania specjalistycznej nomenklatury mozna umotywowac takze tym, ze ogdlna
polszczyzna nie zawiera okreslen, ktére zapewnilyby nalezyta precyzje uregulo-
wania procedury kontrolnej®. Jednak pomimo zaistnienia warunku odejscia od
nakazu stosowania wyrazeri w ich podstawowym i powszechnie przyjetym zna-
czeniu, wprowadzone rozwigzanie ustawowe nie jest adekwatne do wymagan je-
zykowej poprawnosci.

W ustawie o KAS okreslenie ,kontrola celno-skarbowa” pojawia si¢ w nazew-
nictwie najbardziej ogolnej jej jednostki redakeyjnej, ktéra jest rozdziat V. Swiadezy
to, ze stanowi jedng z instytucji proceduralnych, ktére s niezbedne dla funkcjo-
nowania organéw tej administracji. W tytule dziatu V ustawy o KAS jest ona ze-
stawiona z szescioma innymi procedurami, czyli: nabyciem sprawdzajacym, tym-
czasowym zajeciem ruchomosci, audytem, czynnosciami audytowymi, urzedowym
sprawdzeniem i czynno$ci wykonywane w ramach specjalnych uprawnieri organéw
oraz funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej. Przyjmujac za trafne zalozenie ra-
cjonalnosci dziatania legislacyjnego?*, nalezy uznad, ze umiejscowienie danej insty-
tucji w akcie prawnym nie jest przypadkowe i ma sens. Na tej podstawie w ramach
wnioskowania argumentum a rubrica, typowego dla wykladni systemowej, mozna
sformulowa¢ konkluzje, ze kontrola celno-skarbowa jest podstawowg procedura

2 Zob. § 8 ust.2 pkt 3 z.t.p.
2 Zob. § 8 ust. 1 pkt 1 z.t.p.
24 ]. Wréblewski, Racjonalny model tworzenia prawa, ,Paristwo i Prawo” 1973, nr 11, 5. 4-6.
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ustawowg. Zostala uregulowana w pierwszej kolejnosci, a wigc w rozdziale 1 dziatu
V ustawy o KAS. Z kolei zestawienie jej z innymi postgpowaniami ujgtymi w tre-
§ci tego dzialu potwierdza, ze jest to instytucja proceduralna.

Definicje ustawowe powinny by¢ stosowane w sposéb racjonalny?. Jak juz wspo-
mniano, wyjasniaja one znaczenie pojec¢ jezyka prawnego. Kwestia ta jest szczegélnie
istotna, gdy w toku postepowania legislacyjnego dochodzi do wykreowania nowych
instytucji prawnych, a do tej kategorii nalezy kontrola celno-skarbowa. Z punktu
widzenia oceny prawidlowosci doboru ich nazewnictwa definicja legalna odgry-
wa wazng role. Stanowi punkt odniesienia i kryterium tej oceny, ogranicza zakres
uznania prawotworczego i dostarcza uzasadnienie danego rozwigzania prawnego.
Nalezy podkresli¢, ze definiowanie poje¢ prawnych ma znaczenie wykraczajace
poza sfere stanowienia przepiséw. Wplywa takze na interpretowanie i stosowanie
obowigzujacego prawa, gdyz nadaje okreslong tres¢ terminom prawnym i ich na-
zewnictwu. Z tych powodéw brak definicji ustawowej kontroli celno-skarbowej
jest rozwigzaniem wysoce kontrowersyjnym.

Wiarto zauwazy¢, ze odejscie od stosowania poje¢ jezyka prawnego w sposéb
inny niz ich stownikowe znaczenie nie miesci si¢ w granicach uznania legislacyj-
nego. Wynika to chociazby z uzycia do uregulowania tego instrumentu techniki
prawodawczej zwrotu ,formuluje si¢”, ktéry wskazuje na nakaz, obowiazek, a nie
mozliwo$¢ jego zastosowania®®. Wyrazenie ,kontrola celno-skarbowa” wystepuje
nie tylko w nazwie rozdziatu 1 dzialu V ustawy o KAS, ale takze w licznych artyku-
tach tego aktu prawnego. Z tego powodu nie ma do niego odniesienia dodatkowe
ograniczenie, podkreslajace wyjatkowy charakter definicji legalnej?’. Jednokrotnos¢
wystapienia w ustawie danego okreslenia wieloznacznego powoduje bowiem ko-
nieczno$¢ jego interpretowania kontekstowego. Dopiero gdy ten zabieg interpre-
tacyjny nie spowoduje uscislenia znaczenia pojecia jezyka prawnego, powinna by¢
zastosowana definicja ustawowa. Warto zauwazy¢, ze wieloznacznos¢ jest tylko
jedng z czterech alternatywnych przestanek potrzeby zdefiniowania wyrazenia
uzytego w akcie prawnym?3. Pozostale warunki to: nieostros¢ okreslenia, jego po-
wszechna niezrozumialo$¢ i potrzeba nadania mu nowego znaczenia.

% Szerzej o istocie definicji legalnej i jej prawidlowej konstrukeji zob. np. A. Malinowski, De-
Jinicje legalne w prawie polskim, ,Studia Iuridica” 2005, t. 44, s. 215-216; M. Bartoszewicz, Defini-
cje legalne w swietle zasady okreslonosci prawa, [w:] Dookola Wojtek. .. Ksigga pamigtkowa poswigcona
Doktorowi Arturowi Wojciechowi Preisnerowi, red. R. Balicki, M. Jabtonski, Wroctaw 2018, s. 355-
364; A. Halasz, Definicje pojec prawnych w ustawodawstwie dotyczgcym podatkiw obrotowych, Wro-
ctaw 2019, 5. 29-106; A. Halasz, Nigjednolite stosowanie definicji pojec prawnych w prawie podatkowym,
,2Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2017, nr 3, s. 113-121.

2 Zob. § 146 z.t.p.

27 Zob. § 146 ust. 2 z.t.p.

28 Zob. § 146 ust. 1 z.t.p.
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W potocznej polszezyznie stowo ,kontrola” ma wiele znaczen?”. W ujeciu funk-
cjonalnym oznacza ,sprawdzanie czego$, zestawianie stanu faktycznego ze stanem
wymaganym’. Natomiast w znaczeniu przedmiotowym jest blednie utozsamia-
na z nadzorem. Stownikowe jej znaczenie to ,nadzér nad kims lub nad czyms”.
W procedurze nadzorczej formulowane sa wigzace zalecenia pokontrolne, ktére
nie wystepuja w toku typowej procedury kontrolnej*?. Natomiast w uj¢ciu pod-
miotowym kontrola oznacza ,instytucje lub osobe sprawujaca nad czyms nadzér”.
Analiza stownikowych desygnatéw tego pojecia wskazuje wiec nie tylko na jego
wieloznacznosé, ale takze na nieostro$¢ i brak powszechnej zrozumialosci.

Zlozenie ,celno-skarbowa” nie wystepuje w ogdlnym jezyku polskim. Jak juz
wspomniano, jest ono nowatorskie w tym znaczeniu, ze zostalo po raz pierwszy uzy-
te w tresci ustawy o KAS. Oznacza to, ze w jeszcze wigkszym stopniu niz okreslenie
»kontrola”jest obarczone brakiem precyzji jezykowej. Pierwszy element zlozenia to
leksem "celno”. Odkodowanie jego znaczenia wymaga podkreslenia, Ze moze mie¢
ono odmienne pochodzenie leksykalnel. Przymiotnik ,,celny” moze mie¢ pocho-
dzenie od rzeczownika ,cto”i czasownika ,,cli¢”. W drugim uj¢ciu ma ono zrédlo
w rzeczowniku ,.celno$¢”. W tym znaczeniu jest nadal wieloznaczne i nieostre, gdyz
moze by¢ rozumiane jako ,trafiajacy do celu, w sedno” lub ,znakomity”. Analiza
kontekstowa jego wystepowania w ustawie o KAS jednoznacznie przesadza o za-
sadnosci Iaczenia znaczenia wyrazu ,celny” z jego pochodzeniem od rzeczownika
»clo”. Trudno taczy¢ kontrole celno-skarbows z cechg celnosci dziatania jej orga-
néw, gdyz powszechnie notoryjny jest fakt, ze zawsze ma ona pozytywny skutek
z punktu widzenia ochrony finanséw publicznych. Tym bardziej watpliwe, a wrecz
niestosowane byloby okreslanie jej mianem ,znamienitej”, gdyz jej istota nie ma
nic wspélnego z dostojnoscig, zastugami ani zaletami. Z kolei element ,skarbowa”
uzyty w zlozeniu jezykowym w znaczeniu potocznym oznacza ,dotyczacy spraw
finansowych paristwa i instytucji zajmujacych si¢ tymi sprawami™2 W tym stwier-
dzeniu wystepuje polaczenie przedmiotowych i podmiotowych aspektéw kontroli
finansowej. Trafnie zasygnalizowano jej charakter, przywolujac sprawy finansowe
oraz instytucje wladne do ich realizowania. Jednak nie s3 to desygnaty jednoznacz-
ne, a to jest niezbedne dla prawidlowego interpretowania i stosowania przepiséw
o kontroli celno-skarbowe;.

2 Stownik jezyka polskiego, red. W. Doroszewski, https://sjp.pwn.pl/szukaj/kontrola.html [do-
step: 29.12.2002].

30 Zalecenia pokontrolne wystepuja takze w ramach wykonywania policji administracyjne;.
Nazywane s3 $rodkami korygowania dzialalnosci i $rodkami nadzoru. Zob. M. Stahl, Kontrola
i nadzor nad dzialalnoscig samorzqdu terytorialnego, [w:] Prawo administracyjne: pojecia, instytucye,
zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2013, s. 444-448.

U Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, t. A-K, Warszawa 1995, s. 222.

2 Stownik...,t.R-Z,s.211.
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Warto podkresli¢, ze elementy zlozenia ,celno-skarbowa” polaczone s3 zna-
kiem ,-”. Oczywiscie nie jest to wyraz, ale tacznik odrgbnych wyrazéw. Zlozenie
nie jest zrostem leksykalnym, ktéry jest samodzielnym stowem w jezyku polskim.
Lacznik to znak pisarski ortograficzny, a nie interpunkcyjny. W wyrazeniu ,cel-
no-skarbowa” jego zastosowanie ma wazkie nastgpstwa interpretacyjne. Eacznik®
tworzy nowy wyraz, a wigc jest uzyty wewnatrz jego struktury, a nie zewnetrznie
mi¢dzy odrebnymi stowami. Z typograficznego punktu widzenia jest on tozsamy
z dywizem. Natomiast funkcjonalna réznica przejawia si¢ w tym, ze jak sama na-
zwa tego znaku trafnie sygnalizuje stuzy on do laczenia wyrazéw. Z kolei dywiz
ma zastosowanie przeciwstawne, czyli dzieli wyrazy. Lacznik powinien spajac ele-
menty zlozenia jezykowego, ktére sa réwnowazne znaczeniowo. Jednak w przy-
padku stéw ,celny”i ,skarbowy” regula ta nie znajduje potwierdzenia, co swiadczy
o bledzie jezykowym wystepujacym w nazewnictwie analizowanej postaci kontroli.

W nomenklaturze kontroli celno-skarbowej doszto do polaczenia obu przy-
miotnikéw, z ktérych wyraz ,celny” jest prezentowany w formie przystéwkowe;.
Wydaje sie, ze rozwigzanie to moze by¢ umotywowane tym, ze nastapita czesciowa
unifikacja administracji celnej i kontroli skarbowej, ktérych zadania wykonywa-
ne sa przez naczelnika urzedu celno-skarbowego jako organu pierwszej instancji
KAS. Jednak, jak juz wspomniano, w przypadku organéw drugiej instancji doszlo
do pelniejszego ujenolicenia struktur administracji resortowej podlegtej Ministrowi
Finanséw. Dyrektor izby administracji skarbowej przejal bowiem zadania orga-
nu nie tylko celnego, kontroli skarbowej, ale i administracji podatkowej. W toku
kontroli celno-skarbowej jest on takze organem II instancji. Okreslenie ,naczel-
nik urzedu celno-skarbowego”jest wlasciwe z punktu widzenia realizacji zalozenia
unifikacji struktur niezespolonej, terenowej administracji rzadowej. Jednak biorac
pod uwage t¢ sama przestanke wnioskowania, konsekwentnie nalezaloby nazwac
organ wyzszy mianem ,dyrektor izby administracji celno-podatkowo-skarbowe;j”.
Ta logiczna konkluzja nie wytrzymuje jednak krytyki z punktu widzenia popraw-
nosci jezykowej, analogicznie jak okreslenie ,naczelnik urzedu celno-skarbowego”.

Sprawa celna jest sprawg finansows, gdyz clo jest $wiadczeniem pienieznym
stanowigcym dochdd budzetowy paristwa i Unii Europejskiej*. Z tego powodu
okreslenie ,,celny” miesci si¢ w zakresie znaczeniowym pojecia ,skarbowy”. W zlo-
zeniu jezykowym ,celno-skarbowa” nie tylko nie jest rtéwnorzednym czlonem, ale
jest przede wszystkim zbe¢dne. Nie wnosi nic nowego pod wzgledem znaczenio-

3 Szerzej na temat istoty myslnika i jego funkcji zob. A. Wolanski, Edycja tekstow, Warszawa

2008, s. 57-58; R. Pawelec, Kreska kresce niercwna — o uZyciu lgcznika oraz (dwojako zapisywanego)
mysinika we wspdlezesnej interpunkeji i ortografii, ,Poradnik Jezykowy” 2013, 2.1, s. 69-79.

34 Zob. np. W. Wéjtowicz, Prawo celne, [w:] B. Brzezinski, T. Dgbowska-Romanowska, M. Ka-
linowski, W. Wéjtowicz, Prawo finansowe, Warszawa 1996, s. 273; L. Oreziak, Finanse Unii Europej-
skiej, Warszawa 2004, s. 133-134.
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wym. Oczywiscie, sprawy skarbowe nie muszg mie¢ charakteru celnego, gdyz moga
by¢ podatkowymi, optatowymi, innymi daninowymi lub niedaninowymi®. Jednak
zastosowanie w nazwie kontroli zlozenia ,celno-skarbowa” biednie sugeruje, ze jej
przedmiotem nie jest weryfikacja innych spraw skarbowych niz celne.

3. Nomenklatura kontroli celno-skarbowej
w Swietle metody semiotyki prawniczej

Nazwa kontroli celno-skarbowej jest konstruktem myslowym, ktéry wykorzystuje
znaki jezykowe do komunikowania si¢ legislatora z podmiotami interpretujacymi
i stosujacymi przepisy ustawy o KAS. Przekaz tresci komunikatéw powinien od-
bywac si¢ wedlug regul jezykowych typowych zaréwno dla potocznej polszczyzny,
jak i wyspecjalizowanych w tworzeniu przepiséw prawnych®. Oznaczenie termi-
nu prawnego odbywa si¢ za pomoca znakéw i kodéw opisujacych¥, ktére nadaja
mu okreslong tres¢. Powinny one tworzy¢ spéjna pod wzgledem logicznym, ak-
sjologicznym i funkcjonalnym strukture jezykowa. Z tego powodu wyrazenie je-
zykowe staje si¢ uporzagdkowanym systemem znakéw. W zagranicznej literaturze
trafnie wyjasniono istote znaku, ze jest nim ,,co$, co komus zast¢puje cos innego
pod pewnym wzgledem czy w pewien sposéb™®. ,Kontrola celno-skarbowa” jest
takim oznaczeniem zlozonym. Stanowi nie tylko pojedynczy znak, ale i ciag zna-
kéw, ktére tworza poszczegdlne czlony tego wyrazenia jezykowego.

Dzialanie prawotwoérceze polega na sygnifikacii, czyli tworzeniu i transmisji zna-
kéw*?. W teorii semiotyki stanowi ona obok sygnalizacji podstawowg forme ko-
munikowania si¢. Sygnifikacja jest procesem, w ktérym wyslany sygnal powoduje
u adresata pewng reakcje interpretacyjna. Charakteryzuje si¢ tym, ze stuzy do po-
rozumiewania si¢ z szerszym kregiem adresatéw, a nie ze zindywidualizowanym
odbiorcg komunikatu*®. Wykorzystywana jest do ,przesytania znacze’ za pomoca
kodéw. Nomenklatura kontroli celno-skarbowej jest nietypowym kodem prawnym.

% Podzial dochodéw publicznych na daninowe i niedaninowe ma uzasadnienie normatywne
w art.5 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. Dz.U.z 2022 r. poz. 1634 ze zm.

% Kwestie te s3 przedmiotem wnikliwej analizy doktryny prawniczej. Zob. np. L. Kihler,
The Influence of Normative Reasons on the Formation of Legal Concepts, [in:] Concepts in Law, eds.
J.C. Hage, D. von der Pfordten, ,Law and Philosophy Library” 2009, vol. 88, s. 81-82, https://doi.
0rg/10.1007/978-90-481-2982-9_6.

37 ]. Fiske, Introduction to Communication Studies, Routledge, London 1990, s. 15-18; L. Cheng,
W. Cheng, K. Sin, Revisiting legal terms: A semiotic perspective, ,Semiotica” 2014, vol. 202, 5. 167-182,
https://doi.org/10.1515/sem-2014-0051.

38 Ch.S. Peirce, The Collected Papers of Charles Sanders Peirce, eds. Ch. Hartshorne, P. Weiss (vol. 1-6),
ed. A. Burkes (vol. 7-8), Cambridge, Massachusetts, 1965-66, vol. 2, par. 228, vol. 5 par. 484, 488.

3 U. Eco, Teoria semiotyki, przekt. M. Czerwiriski, Krakéw 2009, s. 9.

40 A. Gemel, Kognitywno-sygnalizacyjny model dla genezy konwencji znaczeniowej w semiotyce
Eco, ,JHumanistyka i Przyrodoznawstwo” 2015, nr 21, s. 98, 99.
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Nie reguluje normy prawej ani jej elementéw sktadowych, ktérymi w ujeciu klasycz-
nym sg hipoteza, dyspozycja i sankcja. Z tego powodu nie moze by¢ typowym ko-
dem zachowania. Nalezy uznac ja za kod oznaczajacy pojecie prawne*. Prawidlowa
sygnifikacja nastepuje wigc w ramach postepowania legislacyjnego. Powinna by¢
polaczona z doborem takich oznaczen, ktére nie powodujg szuméw komunika-
cyjnych zakl6cajacych odbiér komunikatéw prawotwoérczych®. Problemem jest
juz tworzenie nowych pojeé, ktérych odkodowywanie przez przecigtnego adresata
aktu prawnego jest utrudnione, a przez to stajg si¢ one niezrozumiale w procesie
ich interpretowania i stosowania. Jak juz wspomniano, mankament ten dotyczy
nomenklatury kontroli celno-skarbowej. Jednak istotne jest réwniez to, ze malo
komunikatywne s3 wyrazenia jezykowe nadmiernie rozbudowane i zawierajace
zbedne elementy skladowe.

Redundancja oznacza ,nadmiar, nadwyzke, niepotrzebnie duzg ilos¢ czegos,
nadwyzke informacji zawarta w wiadomosci lub komunikacie”®. Komunikat o ce-
sze redundantnej charakteryzuje si¢ tym, ze zawiera wiecej informacji niz jest to
niezbedne do przekazania jego tresci**. W ujeciu dynamicznym redundancja jest
dzialaniem wywolujacym ten skutek. Likwidacja lub zmniejszenie stopnia wyste-
powania cech redundantnych sa srodkami powodujacymi zwigkszenie komunika-
tywnosci i redukcje szuméw informacyjnych. Niewatpliwie analiza semiotyczna
nazewnictwa kontroli celno-skarbowej uzasadnia potrzebe wyeliminowania skut-
kéw redundancji. Jak juz wspomniano, konstrukcja zlozenia wystepujacego w tej
nomenklaturze jest niewlasciwa pod wzgledem jezykowym. Zawiera zb¢dny i my-
lacy czlon ,celno”. Wyeliminowanie go nie spowoduje zmiany zakresu znaczenio-
wego pojecia ,kontrola celno-skarbowa”, a zwigkszy jego komunikatywnos¢. Za
takg konkluzja przemawia takze wieloznacznos$¢ okreslenia ,celny”. Nastgpstwem
tej koniecznej zamiany jezykowej stanie si¢ takze bezprzedmiotowos¢ stosowania
tacznika wystepujacego w zlozeniu jezykowym. Jak juz wspomniano, obecnie jest
on niewlasciwe uzyty. Oznaczenia ,celno”i,skarbowa” nie s3 bowiem réwnorzed-
nymi wyrazeniami. Konsekwencja tej redundancji bedzie takze wyeliminowanie ca-
tego zlozenia, gdyz moze by¢ ono zredukowane tylko do ostatniego jego elementu.

Z wyktadni semiotycznej wynika konkluzja, Ze znaczenie wyrazu ,.kontrola”jest
doprecyzowane przez zawezenie jego zakresu znaczeniowego za pomocg okreslenia
»celno-skarbowa”. Zmiana kolejnosci jego elementéw nie doprowadzi do redukeji

4 J. Fiske, op. cit., s. 27-28.

4 Szum komunikacyjny to pojecie oznaczajace w modelu Shanona i Weavera z 1949 r. kazdy
sygnal zaklécajacy przekaz informacyjny wysytany przez nadawce. Moze one mie¢ zrédio wewnatrz
lub na zewnatrz kanatu komunikacyjnego. Na przyktad jest to zaburzenie mowy, przerwa w trans-
misji, mysli odbiorcy, ktére powoduja rozkojarzenie jego swiadomosci. Szerzej zob. J. Fiske, op. cit.,
5. 23-24.

B Wielki stownik wyrazow obeych, red. A. Latusek, Krakéw 2009, s. 747.

# Uniwersalny stownik jezyka polskiego, red. S. Dubisz, t. ITI, Warszawa 2003, s. 904.
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szuméw informacyjnych i zwigkszenia komunikatywnosci znakéw jezykowych. Jak
juz wspomniano, przymiotnik ,skarbowy” uzyty w odniesieniu do wyrazu ,celny’
oznaczalby, ze przedmiotem kontroli sg tylko celne sprawy finansowe. Natomiast
nie podlegalyby jej sprawy gospodarcze. Prawo celne ma funkcje zaréwno fiskal-
ng, jak i ekonomiczna®. Z tego powodu ma ztozong strukture interdyscyplinarna.
Celna problematyka gospodarcza jest analizowana w ramach publicznego prawa
gospodarczego*. Natomiast zagadnienia finansowe budowy i stosowania nalez-
nosci celnych s domena badari doktryny prawa finansowego®’. Zmiana kolejno-
$ci wystgpowania oznaczen w tresci ztozenia jezykowego w nazewnictwie kontroli
spowodowalaby bardziej precyzyjne zasygnalizowanie jej finansowej istoty. Jednak
bylby to pélsrodek niewystarczajacy do osiagnigcia redukeji szuméw i zwigkszenia
stopnia komunikatywnosci tekstu ustawy o KAS. Nadal wystepowalaby bowiem
niezgodno$¢ oznaczenia kontroli z jej zakresem przedmiotowym, ktéry obejmuje
nie tylko sprawy celne®.

i

4, Podsumowanie

Zaréwno z wyktadni dogmatycznej, jak i semiotycznej uregulowania kontroli cel-
no-skarbowej wynika konkluzja, Ze jej nomenklatura nie spelnia wymagan popraw-
nosci jezykowej oraz standardéw przyzwoitej legislacji. Odkodowanie desygnatu
tego pojecia jezyka prawnego i prawniczego jest skomplikowanym dzialaniem in-
terpretacyjnym, ktérego rezultaty nie s3 jednoznaczne i nie stuza osiggnieciu sta-
nu pewnosci zrozumieniu komunikatu zawartego w przepisach ustawy o KAS.
Okreslenie , kontrola celno-skarbowa”jest nowym, wysoce specjalistycznym termi-
nem, ktére nie wystgpuje w potocznej polszczyznie. Z tego powodu brakuje jego
stownikowej definicji. W takiej sytuacji powinna by¢ sformutowana jego definicja
legalna. Jednak ta zasada techniki prawodawczej nie zostala zrealizowana w po-
stepowaniu legislacyjnym. Obecne rozwigzanie prawne jest niewlasciwe i tworzy
szumy komunikacyjne utrudniajace zrozumienie istoty kontroli celno-skarbowe;
oraz zastosowanie jej uregulowan prawnych.

Nomenklatura instytucji prawnej nie moze by¢ konstruktem myslowym ty-
powo spekulacyjnym, ale powinna wyraza¢ $wiadomy i racjonalny wybér prawo-
dawczy. Zaréwno cale pojecie jezyka prawnego, jak i poszczegélne jego elemen-
ty sktadowe musza by¢ spdjne, logiczne i jednoznaczne. W wyrazeniu zlozonym,
a takim jest kontrola celno-skarbowa, powinny wystepowac koherentne jezykowe,

- W. Weéjtowicz, gp. cit., s. 265, 274; A. Kus, Podstawy prawa celnego, [w:] Zarys finanséw pu-
blicznych i prawa finansowego, red. W. Woéjtowicz, Warszawa 2020, s. 393-396.

A Kus, op. cit., 5. 393.

47 W. Weéjtowicz, op. cit., s. 265.

# Por. art. 54 i art. 55 ustawy o KAS.
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aksjologiczne i funkcjonalne powigzania jego cztonéw. Znaczenie wyrazu ,kon-
trola” jest doprecyzowywane przez uzycie zlozenia ,celno-skarbowa”. To wlasnie
ono jest gtéwnym powodem niewlasciwego nazwania tej procedury. Wystepuja
w nim trzy $rodki jezykowe. Odkodowanie znaczenia przymiotnika ,skarbowa”
jest mozliwe z wykorzystaniem znaczenia stownikowego, wystepujacego w po-
tocznej polszczyznie. W tym przypadku proces interpretacyjny nie jest utrudniony.
Natomiast kontrowersyjny jest leksem ,,celno”, ktéry wywodzi si¢ od przymiotnika
»celny”. W jezyku polskim jest pojeciem wieloznacznym, ktérego Zrédlostéw jest
zréznicowany. Dopiero w drodze wnioskowania prawniczego mozna wyciagnac
wniosek, ze wywodzi si¢ ono z rzeczownika ,clo” i czasownika ,,cli¢”. W ztozeniu
jezykowym wazna jest rola takze lacznika miedzy jego elementami skladowymi.
Uzycie tego srodka ortograficznego wskazuje na ich znaczeniowg réwnowaznosé.
Jednak nie zostal on zastosowany w sposéb prawidlowy, co przekiada si¢ na brak
jezykowej prawidlowosci nazwy kontroli celno-skarbowej. Zakres znaczeniowy
przymiotnika ,skarbowy” jest szerszy od desygnatu okreslenia ,,celny”. W analizo-
wanym zlozeniu jezykowym pierwszy jego czion jest zbedny i podrzedny w sto-
sunku do drugiego elementu.

Nazwa ,kontrola celno-skarbowa” ma cechy redundantne, ktére utrudniajg ko-
munikowanie si¢ migdzy tzw. ,racjonalnym prawodawcg” a odbiorca jego komu-
nikatu zawartego w przepisach ustawy o KAS. Wyeliminowanie zbg¢dnych i nad-
miernych elementéw tej nomenklatury powinno sprzyjac zwigkszeniu poprawnosci
jezykowej i legislacyjnej jej uregulowania, a takze prawidiowej interpretacji oraz
stosowania ustawowych przepiséw. Usuniecie bledu zwigzanego z uzyciem lacz-
nika czyni bezprzedmiotowym cale zlozenie jezykowe. Identyczny skutek mia-
toby usuniecie nadmiernego leksemu ,,celno”. Wykladnia jezykowo-gramatyczna
i semiotyczna uregulowania nazwy kontroli celno-skarbowej uzasadnia postulat
jej zredukowania do okreslenia ,kontrola skarbowa”. Mialoby ono inny, znacznie
szerszy sens niz takie samo okreslenie, ktére byto stosowane przed 1 marca 2017 r.
Natomiast wykladnia historyczna dostarcza argumentéw, ze alternatywna zmiana
nomenklatury postgpowania kontrolnego mogtaby polega¢ na jej rozbudowaniu
przez dodanie kolejnego leksemu ,,podatkowo”. KAS powstala bowiem w wyniku
konsolidacji rzadowej administracji celnej, podatkowej i kontroli skarbowej. Jednak
okreslenie tréjczlonowe oznaczenia procedury kontrolnej nie byloby poprawne pod
wzgledem jezykowym i techniki prawodawczej, gdyz zawieraloby wady obecnej
nomenklatury. Pojawilyby si¢ takze nowe mankamenty, ale o tozsamej istocie, jak
wystepujace w aktualnym zlozeniu. Sprawy podatkowe mieszcza si¢ bowiem z za-
kresie znaczeniowym skarbowosci.
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